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can  be  illustrated  by  recent  developments  in  climate  governance.  I  argue  that  some  of 
these regional powers are also climate powers, which benefit from an issue‐specific power 
shift. The behavior and  strategies of  those  climate powers are  central  for global  climate 





































für  regionale Führungsmächte,  in dem die  teils künstlichen Grenzen der  Internationalen 




























The  Fourth Assessment Report of  the  Intergovernmental Panel on Climate Change  (IPCC) 









be among  the worst hit  from  the  impacts of  climate  change. The  role of  these  (tentatively 
termed) regional powers, both  in  their respective regions and  the  international system, un‐















ernance and  its possible  implications  for  the  international system.  In  the second part,  I ex‐
plain the multi‐level quality of climate governance with respect to the role of knowledge and 
norms, particularly  concerning  the  strategies of  regional powers.  I develop my  concept of 


















at  the German  Institute of Global and Area Studies  (GIGA).  It  is one of  the more complex 
concepts available that still gives enough room to include issue‐specific dynamics. Moreover, 




on  this, Daniel Flemes  identifies  four basic  criteria  to help  analyze  regional powers. They 
must: (1) be part of a geographically delimited region, (2) be ready to assume leadership, (3) 
possess material and ideational capabilities for regional power projection, and (4) be highly 


























terests  and  issues  on  global  and  regional  levels  from  various  analytical  angles.  Regional 






























This  could present  the  sort of  trigger  that generates a  change  in attitudes and  ideas, a  so‐
called cognitive punch (Adler 2005: 75) that induces processes of cognitive evolution (see sec‐
tion 3.2).  





















Brazil has a special role  for both mitigation and adaptation. The  forests  function as carbon 
sink,  explaining  why  the  instrument  “Reducing  Emissions  from  Deforestation  and  forest 






initial  position  than  other developing  countries  to  face  climate  change  impacts. They  can 






in  the  international negotiations, both  in  the run‐up  to, and  the Copenhagen‐conference  it‐
self. 
(2) Role of the Regional Powers in the International Climate Negotiations 
The high degree of difficulty  in reaching agreement within any of  the  four big negotiating 

















mon  but  differentiated  responsibility,  as  recognized  in  Article  3  of  the  UNFCCC—
strengthening the argument that  industrialized countries need to financially support devel‐
oping  countries’  adaptation  to  climate  change  impacts,  (3)  a  right  to  (economic)  develop‐
ment—often interpreted as a certain “right to emissions”. 
The negotiations  in  the past  few years have been  characterized by  the deadlock be‐






should not  increase more  than 2°C compared  to pre‐industrial  levels. The MEF declaration 
seemed to indicate that high‐level political events are necessary to achieve a successful deal 
in Copenhagen. Yet the “Obama effect” (Never/Eucker 2009) did not last—neither on the re‐













Up  to Copenhagen,  the Chinese delegation was seen as active and willing  to achieve 























slightly  toward a progressive‐realist position,  focusing on  co‐beneficial activities de‐linked 
from a global commitment (Dubash 2009: 11). Since the 1970s, socio‐economic development 
and protection of  the environment have been understood as contradictory. Due  to  its  rele‐
vance for the economy, technology transfer is still the only issue area in which India tries to 
constructively  help  achieve  a  solution.  Outside  the  international  negotiations,  India  has 
signed  several bilateral agreements on  technology  cooperation, e.g. with  the US. Given  its 
important function for overall climate governance, India benefits from a direct power shift, 
even though its power currently manifests itself in a blocking attitude.  













In  general,  South  Africa  no  longer  opposes  emission  reduction  commitments.  The 
South African delegation shifted to an active, progressive position under the now former en‐
vironmental minister Van Schalkwyk. In 2005, despite a domestic move towards a proactive 
position,  the  government  still  felt  bound  by  the  reactive  position  of  all  other  developing 
countries. Consequently,  the South African position  remained  reactive  as well  (Koch  et al. 
2007: 1337). The change towards a progressive position implies a gain in institutional power, 
and potential leverage beyond the climate issue. As a speaker of the Africa group, South Af‐
rica actively advocates  for  financial support  for  the adaptation of all developing countries. 
The EU seems to recognize South Africa’s potential, calling on the government to take a pro‐




rica  strengthen  their  respective  governments’ position  in  global  governance  questions.  In‐
creasing domestic activities show the countries’ willingness to assume their share of respon‐
sibility, e.g. new public‐private partnerships, or voluntary energy efficiency accords between 
governments  and  companies.  For  instance, Chinese provinces have  been  active  in  climate 
governance since 2007. Given the size of the country and the difficulties of integrating devel‐
opmental and environmental concerns, the Chinese national climate policy is seen as compa‐
rably progressive  (see Korppo et al. 2009).  In South Africa, a  long‐term mitigation strategy 
that envisions emissions to peak by 2020/2025, plateau for a few years, and then decline, was 
approved by the ministerial cabinet in 2008. A roadmap with concrete steps for both adapta‐





the 1,815 projects currently registered at  the UNFCCC  (2009)5;  India comes second with 25 
percent; and Brazil hosts 9 percent of all CDM projects. This underlines  their economic at‐
tractiveness and importance as trading partners for the developed countries. Even though it 
is not clear yet what  form  the  future emission  trading system will  take,  it can be assumed 
that the structural power gain in this area will not be lost again. In addition, Brazil and India 
also posses some structural powers, in terms of competitive advantages in the renewable en‐
















put  into  the  low‐priority politics box  the way environmental policy  issues usually are. The 
challenge  it presents  to  two of  the state’s core  functions—welfare and security—is  likely  to 
transform  the management of climate change  into a domestic performance  test  for govern‐






its  low per‐capita  emissions  and  already  attractive  location  for CDM projects,  India  could 
significantly strengthen its economic attractiveness, and thus its power position.  






of  the  five Outreach  countries has  to be heard  in questions of global  importance. The G8 
summits in Heiligendamm and L’Aquila (and the MEF meeting) reinforced this is point vis‐


















tors  to  climate  governance  in different  areas  of  the world. Evidence  of  this  exists  for  the 
Swedish forest sector (see Blennow/Persson 2009), and  local climate governance  in Durban, 
South Africa (see Roberts 2008). Knowledge relates to socialization processes. Three branches 
of  research have discussed  the  social  construction of  climate  change differently:  epistemic 
communities, norm, and discourse‐oriented scholars. But it is still not entirely clear what role 
knowledge plays in inducing change in climate governance mechanisms. The connection be‐
tween  science,  knowledge  and  policy  is  still  not  sufficiently  conceptualized  (see  Lahsen 
2007)—especially for the non‐OECD world to which the regional powers all belong. 
Epistemic communities, e.g.  the  IPCC, are  transnational  scientific networks  that help 
overcome policymakers’ uncertainty  by providing policy‐relevant  knowledge.  It  is widely 
acknowledged  that  scientific knowledge matters  for  shaping  climate governance processes 
and outcomes. Therefore, it also exerts a certain power. Discourse‐oriented scholars critique 
the  epistemic  community’s  research  for  its dichotomous  treatment of  interests and knowl‐
edge versus power. They do not treat  ideas or knowledge as given, but argue that effective 








network.  In  all  these  initiatives  (and  therefore  across  country  boundaries  and  governance 
levels)  ideas, knowledge,  and practices  are  exchanged. Acknowledging  the norm‐building 





strategies  for  climate governance? What  role do norms,  ideas and knowledge play  for ad‐
vancing climate governance? Two points are relevant: The first concerns the multi‐level qual‐
ity of climate governance; the second relates to its change and practices.  




ance  architecture  is  increasingly  fragmented.  The  production  of  knowledge,  ideas  and 
norms, as well as their diffusion, takes place across many levels. In Brazil, there is a consid‐
erable  lack of  trust between national scientists and policymakers  (see Lahsen 2007). Policy‐
makers additionally perceive the IPCC to be dominated by the North, and infer from this a 
political disadvantage. Science,  in  this view, becomes  situated knowledge and a vector  for 
hegemonic power (Lahsen 2007: 186). By contrast, the Indian government relies a lot more on 
national  scientific  advisory  institutions  than on  IPCC  reports  (see Biermann  2002). Conse‐
quently, analyzing  the behavior of regional powers  in global climate governance, and  their 






Second,  constructivist  research has  established  that  knowledge,  ideas,  attitudes,  and 
norms  influence how  actors behave,  and what  they  actually do. They  inform practices,  at 
least to some extent, and practices inform change (see Adler/Pouliot 2009). Under what con‐
ditions and to what extent knowledge, ideas, and norms shape regional powers’ climate gov‐















climate governance  for  the  economy,  for  instance,  these  links between knowledge and  cli‐




point  for an analysis of  change  in  climate governance.  It has been developed by Emanuel 
Adler as a process‐based, communitarian approach  to explain change  in  international rela‐
tions. While  international  relations  is  the major  field  for analyzing  regional powers,  in cli‐
mate governance, as stated, processes on other levels need to be integrated in order to fully 
understand the strategies of regional powers. Adler himself proposes the application of his 
theory  to  the environmental  field on  international,  transnational and national  levels  (Adler 
2008: 223). I outline the essentials of his theory below.  








can  take  different  forms,  such  as  security  communities,  epistemic  communities  or  trans‐
boundary  advocacy  networks.  Because  they  “encompass  the  social  space  where  structure 
and agency overlap, and where knowledge power and community  intersect,”  (Adler 2008: 
199), the concept can serve as an umbrella concept. Cognitive evolution is Adler’s term for a 
collective  learning  process.  It  explains  how  communities  of  practice  establish  themselves; 
how  their background knowledge diffuses and becomes  institutionalized; how  their mem‐
bers’ expectations and dispositions become preferentially selected; and how social structure 
spreads.  Cognitive‐evolution  theory  helps  reveal  why  certain  ideas  become  practices  and 
how practices evolve (Adler 2008: 202). 
















process,  the problem of measurement  immediately comes  to mind. Therefore, I do not em‐




fore  have  the  potential  to  connect  the  different  “‐isms”  present  in  international  relations 
(Adler/Pouliot  2009).  Thus,  Adler  tries  to  synthesize  constructivist  and  rationalist  ap‐
proaches. He continues to build on constructivism, but moves somewhat closer to pragma‐
tism.  In his own words: “My approach offers a pragmatist reading of rationality  that  takes 
strategic  construction  into account”  (Adler 2008: 222).  In  the next  section,  I explain how a 
concept of knowledge systems based on Adler’s theory can provide the necessary extension 
for  the analysis of regional powers  in climate governance.  I also show  the advantages of a 
pragmatist philosophy  for  the analysis of climate governance. Consequently,  I advance  the 
theory of  communities of practice and  cognitive  evolution  towards pragmatism, both phi‐
losophically and methodologically. 
3.3  Climate Knowledge Systems 


























assessment of climate change‐related  issues as good or bad, e.g.  that  reducing GHG emis‐
sions is good and should be promoted. 
Climate knowledge systems are my advancement to the theory of communities of prac‐
tice and cognitive evolution. Climate knowledge systems consist of  the  following  (see also 
Figure 1): 






(3) A  knowledge‐related  climate  change  discourse.  It helps  the  selection  and diffusion  of 
new conceptual categories. 































By allowing  for economic  incentives as another  independent variable  (or hindrances,  if  the 
necessary  financial  resources do not exist)  in addition  to other  influencing  factors,  I  take a 
pragmatic position that truly starts from the research question. I do not negate any explana‐
tion a priori for ontological or epistemological reasons. Finding an explanation or interpreta‐





pragmatism  in political science, and none of  them support an “anything goes” approach.  I 
understand pragmatism  in  the form of analytical eclecticism, as proposed by Peter Katzen‐







significance  enhancement.  This  is  relevant  for  analyzing  complex,  hard‐to‐measure  prob‐
lems. Therefore, many mixed methods researchers defend pragmatism as their philosophical 
stance. Indeed, I propose an explicit mixed‐methods approach for testing my concept of cli‐
mate  knowledge  systems  as  well  as  for  enhancing  the  analytical  framework  for  regional 
powers. Looking at complex multi‐level  influences,  like those found  in climate governance, 









pending on  the  focus of  the prospective study. The reintegration of  (empirical) results  into 
the overall  regional powers network  could  take place via an encompassing explanation of 
change that looks for explanatory factors beyond international relations. 
4  Drivers, Obstacles and Change in South Africa’s Climate Governance 
In  this section,  I present empirical data  relating  to  the drivers of, and obstacles  to, climate 
governance in South Africa with specific emphasis on the relevance of knowledge and com‐
munities of practice. In line with the mixed methods approach, the data presented are taken 





















in 2007  contributed as well. The  change  in South Africa’s  international position, described 
above, seems  to be paralleled by  the  increasing domestic  levels of activity of various actor 
groups. In March 2009, the second national climate change summit since 2004 took place. It 




The  results and  reports of  the CDP can  serve  to  illustrate  some of  the developments 
taking place in the corporate world. Moreover, in mixed methods research it is possible and 
reasonable to formulate different research question for the qualitative and quantitative parts, 




tive CDP data could help  to answer are: Are  there discernible  trends  in awareness, percep‐
tions of  climate  change  and governance  activities of  large  and  transnational  companies  in 
South Africa? Is there an association between the perception of risk and opportunity and the 
governance measures companies  take?  I assume  that  the  risk and opportunity perceptions 




































activity. The  increase  in GHG/energy reduction plans and  targets  is not mirrored by an  in‐



































    yes  no  Total 
yes  18  14  32 Regulatory Risks 
no  3  3  6 
















toward  the  interpretation  that an understanding of  the problem of  climate  change and  its 
impacts (scientific knowledge) leads to climate governance activity, at least for mitigative ef‐
forts such as the establishment of a GHG/energy reduction plan as a first step. 
Furthermore,  it could be assumed  that  those companies  that  identify regulatory risks 
(independent variable) also engage with policymakers  in some way  to exert  influence  (de‐
pendent variable). Yet levels of significance for this association are low (0.29). This is different 
for a presumed association between  those companies  that see physical  risks  for  their com‐
pany, and the interaction with policymakers (see Tables 4 and 5). Here, a middle level of con‐
fidence for the association exists. To understand the relevance of these outcomes, it would be 






    yes  no  Total 
yes  28  11  39 Physical Risks 
no  1  1  2 










How about  the  identification of opportunities? With  the  state of climate governance being 
what currently is, and with the Copenhagen conference approaching, it seems reasonable to 
assume  that  those companies  that  identify  regulatory opportunities  (independent variable) 
engage in interaction with policymakers (dependent variable). Due to a high level of missing 




at  the  frequencies. And  there  is a growing  level of awareness and  scientific knowledge or 
understanding  among  companies.  Yet  responses  differ  in  comprehensiveness  and  quality, 
suggesting  that  the depth of understanding still varies significantly  (CDP Report 2009: 38). 
For instance, a lot of companies refer to the threat climate change presents to water and en‐
ergy supply in South Africa, indicating they understood the general predictions of the IPCC 
and national  scientific  advisory  institutions. However,  they  fail  to  generate  a  specific  risk 
analysis for their company (see CDP 2008; 2009). Prospective reputational risks are often re‐
ferred  to because companies see public awareness of climate change rising (see CDP 2009). 
More  companies have GHG/energy  reduction plans  and  targets, underlining  the  focus on 
mitigation  and  energy  efficiency.  Concerning  adaptation,  the  state  of  company  activity  is 
much  lower  (see Vogel 2009). The association between  risk and opportunity perception of 
companies and the measures they take  is not quite clear, but the results presented here en‐
courage  the  pursuit  of  the  question  from  a  different  (methodological)  starting  point.  The 
drivers of  climate governance activity of  large and  transnational South African  companies 
appear  to be somewhat  influenced by knowledge. Scientific knowledge  in  terms of  the un‐
derstanding of the problem matters, as well as normative knowledge, seems to play a role, 
both  in  the  regulatory and  reputational area. These  results by  themselves do not give any 

















ernmental  incentives/sanctions. Actors’  belief  that  climate  change  is  happening,  and  it  is 
good  to control  it,  influences  to some extent, and  the relevance of actors’ green  ideology  is 
judged to be less relevant as a driving force (see Table 6). I also asked the experts to rate a list 












sufficient  technological  knowledge  than  transnational  companies. Yet  judgments were not 




















































came  first, with six experts ranking  them  in  first place. National scientific advisory  institu‐
tions were ranked as the second most influential actor group by three experts, with the rest 
of  the  judgments on  the  second  rank  splitting between  large and  transnational  companies 
(including Eskom, the state‐owned electricity provider), government and state officials at the 
























It has become  clear  that a  change  in attitude, perceptions and  some practices  is  cur‐
rently  taking place. Also,  the different dimensions  of  knowledge,  especially  scientific  and 
technological knowledge, play an important role  in advancing climate governance  in South 
Africa. These results can be  taken as  the  first evidence of  the  theory of cognitive evolution 
and  the  concept  of  climate  knowledge  systems.  There  seems  to  be  some  sort  of  climate 
knowledge system emerging, even if the exact role and influence of communities of practice 
cannot be determined. Their power appears to be somewhat limited, but processes of change 
are  taking place  in which  they are active.  It needs  to be  further  investigated as  to who be‐
longs to these communities of practice and at which level, and through what exact processes 
they  influence—or at which points change occurs, and where  it grinds  to a halt. Moreover, 












international position,  as well  as  the development  at domestic  and  transnational  levels  as 
depicted here, South Africa can be termed a climate power in the making.  
5  Conclusion 
The  power  shift  towards  China,  India,  South Africa  and  Brazil  has  a  decisive  impact  on 








edge  takes place across governance  levels.  It  is closely connected  to  ideas, norms and atti‐





A  stronger  focus  on  practices  and  pragmatism  that  avoids  the  paradigm  wars,  and 
connects research schools  to some extent, appears viable. Methodologically, pragmatism,  if 
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